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Samenvatting
Lidstaten zijn verplicht Europese richtlijnen om te
zetten in nationale wet- en regelgeving. Dit proces
verloopt echter niet altijd vlekkeloos. Nederland is
regelmatig te laat met het omzetten van Europese
richtlijnen in nationale regelgeving. Ook is de
resulterende nationale regelgeving niet altijd in lijn
met het gevraagde. De centrale vraag in dit artikel is
of deze problemen het gevolg zijn van politieke
onwil of van bestuurlijk-juridische onmacht. De
auteur concludeert dat omzettingsproblemen kun-
nen gedijen in een cultuur van weinig aandacht en
prioriteit voor Europa. Verbetering van de coördi-
natie, de formele wetgevingsprocedure en de infor-
matievoorziening zullen weinig effect sorteren als
niet ook de culturele kant van de zaak wordt aange-
pakt.
1 Inleiding
Zoals alle lidstaten is Nederland gehouden zich te
schikken naar de bindende raamwerken, regels en
regeltjes waarmee de Europese instellingen hun
ambities trachten te realiseren. Willen wij de
invloed van de EU op Nederland vaststellen, dan is
deze secundaire regelgeving het vertrekpunt bij uit-
stek. Hier openbaart zich namelijk het spannings-
veld tussen nationale soevereiniteit en Europese
rechtsorde in optima forma. Met name richtlijnen
zijn in dit kader interessant, aangezien zij de lid-
staten verplichten een bepaald resultaat in hun
regelgeving en de praktijk te bereiken, zonder de
precieze wijze waarop aan te geven. Zo zijn wij ver-
plicht onze gasmarkt te liberaliseren, speeltuinen
te onderwerpen aan strenge veiligheidseisen en de
uitstoot van nitraten terug te dringen. 
Deze aanpassingsprocessen verlopen niet altijd
vlekkeloos; Nederland is regelmatig te laat met het
omzetten van Europese richtlijnen in nationale
regelgeving. Ook is de resulterende nationale regel-
geving niet altijd in lijn met het gevraagde, hetgeen
soms leidt tot procedures bij het Europese Hof van
Justitie tegen Nederland. Tegelijkertijd is de precie-
ze omvang van het probleem onduidelijk, omdat de
beschikbare gegevens niet altijd even valide en
betrouwbaar zijn. Dit artikel tracht dan ook de
vraag te beantwoorden ‘hoe Nederland het doet’.
Om te beginnen wordt de omvang van het omzet-
tingstekort in Nederland nader beschouwd. Dit
wordt gevolgd door een uiteenzetting van de oorza-
ken van problemen met omzetting. Leidend hierbij
is de vraag of deze het gevolg zijn van politieke
onwil of van bestuurlijk-juridische onmacht. Tot
slot wordt besproken waarom het probleem zo
weerbarstig is.
2 Het Nederlandse implementatietekort
Het probleem met de omzetting van Europese richt-
lijnen staat al sinds het einde van de jaren tachtig
hoog op de agenda van de verschillende Europese
instellingen. Met name de Europese Commissie, in
haar hoedanigheid als hoedster van de Europese
Verdragen, neemt het probleem serieus. Vanaf het
einde van de jaren tachtig heeft zij menigmaal de
aandacht gevestigd op de laksheid en onwil van de
lidstaten bij het aanpassen van hun regelgeving aan
het door de EU gevraagde. De aanleiding voor de
agendering van het probleem was de matige voort-
gang met de totstandbrenging van de interne markt.
Het ambitieuze project, dat bestond uit zo’n drie-
honderd ver strekkende maatregelen, dreigde te
sneuvelen op de bureaus van nationale ambtenaren
en politici, waar de richtlijnen en verordeningen
zich opstapelden (Dinan 1999: 373).
De Europese Raad heeft zich ook meermaals uitge-
sproken voor een betere implementatie van
Europees beleid. Om te beginnen heeft de Raad een
plechtige verklaring aan het Verdrag van Maas-
tricht toegevoegd, waarin de lidstaten de intentie
uitspreken om EG-richtlijnen voortaan tijdig, volle-
dig en correct om te zetten. De Raad heeft dit voor-
nemen nader geconcretiseerd op zijn bijeenkomst
in Stockholm in 2001, door een streefcijfer van
98,5 procent omgezette richtlijnen af te spreken.2
Ook zetten individuele voorzitters van de Raad het
probleem regelmatig op de agenda. Zo voerden de
Engelsen een actieve tactiek van ‘naming and sha-
ming’ tijdens hun voorzitterschap in 1997 (Dinan
1999: 375).
Tegelijkertijd werpt dit de vraag op hoe ernstig het
probleem nu eigenlijk is. Bovengenoemd streven
naar een tekort van anderhalf procent lijkt erg
ambitieus als we in aanmerking nemen dat enige
mate van imperfectie inherent is aan gelaagde poli-
tieke systemen, waarin de verantwoordelijkheid
voor de vaststelling en uitvoering van beleid
gescheiden is. Inzicht in de omvang van de proble-
matiek wordt verschaft door de gegevens die de
Commissie verzamelt over de omzettingsscores.3
Figuur 1 geeft de gemiddelde omzettingsratio’s
voor alle lidstaten over de periode 2000 tot en met
2003. Uit deze figuur komt naar voren dat er eigen-
lijk helemaal geen probleem is met omzetting! Het
streven van 98,5 procent wordt dicht benaderd, met
een gemiddelde score van 96 procent. Dit betekent
dat slechts vier procent van de Europese richtlijnen
geen gevolg hebben gekregen.
Tegelijkertijd zijn de Commissiecijfers bedrieg-
lijk. Zij geven namelijk geen inzicht in de tijdig-
heid van omzetting. De omzettingsscore van 96
procent zegt niets over de tijd die werkelijk voor
omzetting benodigd was. Daarnaast hebben de cij-
fers betrekking op alle richtlijnen die sinds 1968
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Figuur 1. Gemiddelde omzettingsscores per lidstaat, 2000-2003
groter het aandeel van oude, allang omgezette
richtlijnen. De hoge score is dus waarschijnlijk een
artefact van de data. Tot slot zijn de cijfers wellicht
vertekend door de wijze waarop de Commissie de
gegevens verzamelt: zij maakt gebruik van notifica-
tie door de lidstaten. Het is zeer wel mogelijk dat
lidstaten niet altijd even rechtschapen zijn in het
notificeren. Kortom, willen wij beter inzicht krijgen
in de omvang van het omzettingstekort, dan heb-
ben wij betere data nodig.
Voor Nederland zijn voor het eerst cijfers over de
tijdigheid gegenereerd aan het einde van de jaren
zeventig. Uit een onderzoek door de bestuurskun-
digen Maas en Bentvelsen (1978) bleek dat 64 pro-
cent van de richtlijnen die tussen 1973 en 1975
waren aangenomen te laat was omgezet. De media-
ne vertraging lag op 15 weken. Vergelijkbaar onder-
zoek is gedaan over de periode 1995-1998
(Mastenbroek 2003). De tijdigheid viel tegen: van
alle richtlijnen onder studie was 42 procent te laat
omgezet; de mediane vertraging bedroeg zeven
maanden. Bij deze cijfers is uitgegaan van de
inwerkingtreding van ten minste één nationale
omzettingsmaatregel. In veel gevallen behelst
omzetting echter de totstandbrenging en/of wijzi-
ging van meerdere wetten, AMvB’s, ministeriële
regelingen of andere maatregelen. Ook deze die-
nen op tijd in werking te treden. Echter, dit blijkt in
58 procent van de omzettingstrajecten niet te luk-
ken. De mediane vertraging komt dan neer op
ongeveer een jaar. De situatie is dus niet veel verbe-
terd ten opzichte van de jaren zeventig.
De hardnekkigheid van het probleem blijkt ook uit
de overzichten die Buitenlandse Zaken ieder kwar-
taal aan het parlement verstrekt (Kamerstukken,
21109). Hieruit blijkt dat in 2003 het aantal verstre-
ken deadlines aan het einde van het jaar met zo’n
60 procent is toegenomen, van 37 in 2002 tot 59
[zie figuur 2]. Het aantal inbreukprocedures ten
gevolge van niet-tijdige omzetting is zelfs verdub-
beld ten opzichte van 2002. Tot slot is het aantal
verwerkte richtlijnen iets gedaald. Kortom, we zijn
er nog lang niet als het gaat om tijdige omzetting.
De vraag is nu hoe wij deze problemen kunnen ver-
klaren en waarom het probleem zo weerbarstig is.
3 Onwil of onmacht?
In de literatuur over naleving van internationale
afspraken kunnen grofweg twee benaderingen
worden onderscheiden (zie Downs et al. 1996;
Tallberg 2002): de handhavings- en de manage-
mentbenadering. De eerste benadering beschouwt
nalevingsproblemen als een gevolg van politieke
calculatie. Deze benadering is in lijn met het ratio-
nalisme in de Leer der Internationale Betrekkingen
(Keohane 1988), dat stelt dat nationale staten zich
slechts aan internationale regels zullen houden als
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Figuur 2. Historisch overzicht omzettingstekort4
inzicht kan ook worden toegepast op omzetting;
uitblijvende omzetting kan dan worden gezien als
een bewuste weigering van een lidstaat om onwel-
gevallige richtlijnen om te zetten. De management-
benadering, daarentegen, stelt dat gebrekkige nale-
ving geen gevolg is van onwil, maar van onmacht
(Chayes en Chayes 1993). Lidstaten zijn in deze
optiek nalatig bij het uitvoeren van internationale
afspraken omdat zij daartoe niet toe in staat zijn,
bijvoorbeeld door geringe financiële of organisato-
rische capaciteiten, of door onduidelijkheden in de
uit te voeren afspraak.
Welke van de verklaringen is nu aannemelijker om
omzettingsproblemen in Nederland te verklaren?
Helaas is er weinig onderzoek gedaan naar het rela-
tieve aandeel van beide typen verklaringen; de
belangrijkste drempel is dat de politieke verklarin-
gen lastig kwantificeerbaar zijn. Daarom is de
beantwoording van de vraag nogal versnipperd
over verschillende casestudies, die zich veelal
slechts op een type verklaring richten. Een uitzon-
dering hierop vormt het onderzoek van Demmke
(2001: 15). Op basis van een analyse van alle EU-
richtlijnen op het gebied van waterbeleid conclu-
deert hij dat implementatieproblemen slechts zel-
den het gevolg zijn van politieke weerstand, maar
meestal van organisatorische, juridische, techni-
sche en financiële problemen. Daarnaast is er het
onderzoek van Falkner et al. (2004) naar 29
inbreukprocedures op het terrein van sociaal
beleid. Slechts 8 van de gevallen konden worden
verklaard door politieke tegenstand; de overige 21
waren het gevolg van onmacht, in de vorm van issue
linkage, bestuurlijke tekortkomingen en interpreta-
tieproblemen (Falkner et al. 2004: 465-467).
Oftewel, politieke motieven lijken wel een rol te
spelen, maar zeker niet de belangrijkste.
Een ander argument voor dit beeld wordt ver-
schaft door de cijfers over de correctheid van omzet-
ting. Door de bank genomen gebeurt omzetting cor-
rect: de Commissie start relatief weinig inbreuk-
procedures over niet-correcte omzetting tegen
Nederland (artikel 226 EG).5 Zoals blijkt uit figuur 3
heeft Nederland in een periode van 5 jaar slechts 11
ingebrekestellingen ontvangen, terwijl het gemiddel-
de 25 bedraagt. Als politieke weerstand een belang-
rijke verklaring zou zijn, dan zouden deze aantallen
veel hoger zijn. Van de 11 procedures zijn er uitein-
delijk 5 bij het Hof aangespannen: dit zijn waar-
schijnlijk de werkelijk gepolitiseerde gevallen.
Het beeld van onmacht in plaats van onwil
wordt ook gestaafd door ander kwalitatief en kwan-
titatief onderzoek. Ten eerste blijkt uit verscheide-
ne kwalitatieve interviews over omzetting in
Nederland dat het moedwillig tegenhouden van
richtlijnen door parlement, regering, of belangen-
groepen een zeer zeldzaam fenomeen is.6 Zo heeft
de Tweede Kamer omzetting van de zogenaamde
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Figuur 3. Totale aantal ingebrekestellingen voor incorrecte omzetting per lidstaat, 1998-2002
menteel gekant was tegen het patenteren van die-
ren en planten, maar deze richtlijn was uniek in de
mate van politisering.8 Ten tweede rijst het beeld
ook uit kwantitatief onderzoek (Mastenbroek
2003). Hieruit kwam naar voren dat het aantal vet-
ospelers, geoperationaliseerd als het aantal departe-
menten, niet significant is. Verder verschilt omzet-
ting door wetgeving in formele zin qua tijdsduur
niet sterk van omzetting door algemene maatrege-
len van bestuur [zie figuur 4].9 Dit wekt verbazing,
aangezien het parlement vaak wordt aangewezen
als vertragende factor.10 Wel zeer belangrijk is het
karakter van het omzettingsproces: omzetting door
wijziging van bestaande wet- of regelgeving ver-
loopt veel sneller dan omzetting in geheel nieuwe
wet- of regelgeving. Tot slot worden de meestal wei-
nig complexe Commissierichtlijnen veel vlotter
omgezet dan Raadsrichtlijnen.
Kortom, omzettingsproblemen lijken minder vaak
ingegeven te zijn door politieke weerstand dan
door bestuurlijk-juridische problemen. Deze con-
statering werpt de vraag op hoe het komt dat het
probleem zo hardnekkig is. Als omzetting werke-
lijk meestal een gevolg is van bestuurlijk-juridische
problemen, hoe komt het dan dat dit probleem nog
altijd niet afdoende het hoofd is geboden? In het
onderstaande wordt deze vraag behandeld aan de
hand van een historische analyse.
4 Historische schets
Volgens Voermans (2004: 30) heeft in Nederland
lange tijd het beeld geheerst dat omzetting in ons
land geen probleem is: ‘We vinden onszelf netjes,
zorgvuldig en wellicht té euroloyaal.’ Desalniet-
temin heeft het omzettingstekort verschillende
malen de politiek-ambtelijke agenda bereikt. In het
onderstaande wordt een chronologisch overzicht
gegeven van de crises die hebben geleid tot agende-
ring van het probleem (Van der Voet 2001: 6), als-
mede de analyses van de regering en de oplossin-
gen die zij heeft doorgevoerd.
Blinde vlek (1968-1988)
In 1978 publiceerden Maas en Bentvelsen een kri-
tisch artikel over omzetting in Nederland. Aan-
gezien noch het Ministerie van Buitenlandse
Zaken, noch dat van Justitie een overzicht kon ver-
schaffen van de vigerende richtlijnen en de bijbe-
horende implementatiemaatregelen, hadden Maas
en Bentvelsen zich genoodzaakt gezien hun eigen
cijfers te verzamelen. Toen hieruit bleek dat zo’n
tweederde van de omzettingsprocessen de gestelde
deadline overschreed, stelde Tweede-Kamerlid
Brinkhorst vragen aan de regering over het onder-
werp. Hij verzocht de regering om een overzicht
van alle richtlijnen en bijbehorende omzettingsre-
gelingen, alsmede een opgaaf van redenen voor
implementatieproblemen. De regering kon geen
antwoord op de eerste vraag geven, maar beloofde
een onderzoek naar de redenen voor omzettings-
problemen (Del Grosso 2000: 224). Een jaar later
kwam minister van Buitenlandse Zaken Van der
Klauw met een antwoord: ministeries begonnen
vaak te laat met omzetting, de deadlines waren te
kort, vaak werden additionele nationale maatrege-
len meegenomen in omzettingsprocessen en het
horen van adviesorganen bracht vertraging met
zich mee (Maas en Van Haersolte 1994: 705; Del
Grosso 2000: 225). Hier bleef het echter bij; er wer-
den geen structurele maatregelen genomen om het
tekort te bestrijden. 
Het tekort werd wederom geagendeerd in 1983,
toen het Asser Instituut een overzicht publiceerde
van alle richtlijnen die van kracht waren, alsmede
de bijbehorende implementatiemaatregelen (Del
Grosso 2000: 225). Dit onderzoek trok de aandacht
van de PvdA-fractie in de Tweede Kamer. Op een
vraag naar de oorzaken van vertragingen antwoord-
de Van Eekelen, staatssecretaris van Buitenlandse
Zaken, dat het hem vooral zat in de complexiteit
van veel richtlijnen en de Nederlandse hang naar
perfectionisme (Maas en Van Haersolte 1994: 705).
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Instrument Gemiddelde Frequentie
vertraging (weken)
Algemene maatregel 40 55
van bestuur
Overig 1 38
Ministriële regeling 3 102
Wet in formele zin 25 34
Totaal 15 229
Figuur 4. Vertraging per type implementatie-instrument
lijkse overzichten van implementatie op te nemen
in de jaarlijkse rapporten van de regering over de
effecten van de Europese Gemeenschappen op de
Nederlandse rechtsorde (Del Grosso 2000: 226). 
Problemen rondom de interne markt (1988-1992)
Omzetting trok pas eind jaren tachtig voor het eerst
echt politieke aandacht (Bekkers et al. 1993: 2). In
1990 kwam de Commissie met alarmerende
berichten over de armzalige stand van implementa-
tie van het interne marktproject, dat dreigde te
sneuvelen op de bureaus van nationale ambtena-
ren. Met het oog op het naderend voorzitterschap
schrok ‘Den Haag’ wakker en besefte dat een even-
tueel implementatietekort wel eens slecht zou kun-
nen zijn voor het Nederlandse imago (Dommers
1991: 42). Omzetting kreeg eindelijk werkelijk aan-
dacht van de Tweede Kamer en de regering, die ver-
schillende maatregelen nam om de Nederlandse
score op te vijzelen (Bekkers et al. 1995: 397;
Harmsen 1998: 101). 
Met name de Tweede Kamer speelde een actieve rol
in het bestrijden van het probleem. Om te begin-
nen verzocht de Kamer de minister van
Buitenlandse Zaken ieder kwartaal een overzicht
van niet-omgezette richtlijnen op te stellen. De
regering willigde dit verzoek in en installeerde in
1989 de Werkgroep Beoordeling Nieuwe Commissie-
voorstellen (BNC). Deze werkgroep bestond uit ver-
tegenwoordigers van alle departementen en had als
taak de kwartaaloverzichten op te stellen (De
Zwaan 1993: 51), hetgeen het in 1989 voor het eerst
deed. Daarnaast kreeg de BNC de taak om maande-
lijks zogenaamde ‘fiches’ op te stellen over alle
nieuwe Commissievoorstellen, om zo in een vroeg
stadium te kunnen anticiperen op omzettingspro-
blemen.
De Tweede Kamer bleef de betrokken ministers in
de gaten houden, onder andere door regelmatig
Kamervragen over omzetting te stellen (Maas en
Van Haersolte 1994: 707). In mei 1990 hield het
zelfs een hoorzitting over de oorzaken van trage
omzetting. De belangrijkste conclusies van deze
zitting waren dat de ministeries regelmatig te laat
begonnen met omzetting, dat richtlijnen vaak niet
goed aansloten bij de Nederlandse rechtsorde, dat
het wetgevingsproces te tijdrovend was en dat richt-
lijnen vaak structurele, tijdrovende herzieningen
van bestaande juridische structuren vereisten. 
Het kabinet besloot hierop dat actie nodig was. Het
verzocht de Commissie voor de Toetsing van
Wetgevingsprojecten (CTW) onderzoek uit te voeren
naar de praktijk van implementatie van EG regelge-
ving en met aanbevelingen te komen om het
omzettingsproces te versnellen (Baas 1996: 1200).
Het eindrapport geeft inderdaad inzicht in de ach-
tergronden van omzettingsproblemen, maar niet
tot grote voldoening van de Europeesrechtelijke
goegemeente (Maas en Van Haersolte 1994: 709).
Het wijst vooral met de vinger naar het Europese
niveau, door oorzaken aan te wijzen als de korte
omzettingstermijnen, de toename van het aantal
richtlijnen en de lage kwaliteit van Europese regel-
geving. Het noemt weliswaar enkele nationale fac-
toren, zoals het trage wetgevingsproces, departe-
mentale fragmentatie en de afwezigheid van
centrale monitoring, maar het verschaft geen syste-
matisch onderzoek naar de culturele, politieke en
bestuurlijke oorzaken van vertraging (Maas en Van
Haersolte 1994: 709; Baas 1996: 1201).
Desalniettemin was het kabinet zeer tevreden over
het CTW-rapport, met name over de aanbevelingen
aangaande de versnelling van het wetgevingsproces
(Bekkers et al. 1993: 2). Aangespoord door het
Frankovich-arrest uit 1992, hetgeen de financiële aan-
sprakelijkheid van lidstaten voor late of incorrecte
omzetting vaststelde, nam het naarstig stappen. De
belangrijkste wijzigingen betroffen de versnelling
van het omzettingsproces. Het kabinet ontwikkelde
Aanwijzingen voor de Regelgeving die het omzet-
tingsproces moesten bespoedigen. Ten tweede bracht
het belangrijke wijzigingen aan in de Algemene Wet
Bestuursrecht en de Bekendmakingswet, om het wet-
gevingsproces te bespoedigen waar het ging om
omzetting. De belangrijkste wijziging was dat de ver-
plichting tot het horen van adviesorganen werd afge-
schaft voor omzetting, uitgezonderd de Raad van
State. Ook werden de wettelijke vereisten voor
bekendmaking afgeschaft voor omzetting. 
Securitel (1996-2003)
Na de invoering van bovengenoemde maatregelen
werd omzetting niet langer beschouwd als een pro-
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achterstand aan niet-omgezette interne marktricht-
lijnen slonk. Echter, op 30 april 1996 bleek dat de
nieuwe situatie nog altijd niet ideaal was. Op deze
dag deed het Europese Hof van Justitie uitspraak in
de Securitel-zaak, betreffende de non-uitvoering van
richtlijn 83/189 betreffende een informatieprocedu-
re op het gebied van normen en technische voor-
schriften. Deze ‘notificatie-richtlijn’ verplichtte lid-
staten tot het notificeren van technische normen en
voorschriften aan de Europese Commissie, om te
voorkomen dat allerlei handelsbarrières werden
opgericht (Drijber 2001: 25). Nederland had deze
richtlijn omgezet, zonder er vervolgens uitvoering
aan te geven: het had zo’n 250 technische voor-
schriften verzuimd te notificeren (Kamerstukken,
1996/97, 25389, nr. 2: 4). Het Hof van Justitie was
van mening dat deze voorschriften daarom buiten
toepassing konden worden verklaard door de natio-
nale rechter (De Zwaan 1998: 362). 
De Securitel-uitspraak leidde tot grote onrust in het
kabinet. Met het oog op het naderend voorzitter-
schap in de eerste helft van 1997, stond Nederland
in zijn hemd. Het leek erop dat de departementen
een blinde vlek had voor de EU: men had de
Europese implicaties van schijnbaar strikt nationa-
le regelgeving totaal genegeerd (Van der Voet 2001:
6-8). In de zomer van 1997 zette de regering een
omvangrijke inhaaloperatie in, met als doel de
voorschriften alsnog te notificeren (De Zwaan
1998: 362). Daarnaast bracht het kabinet wederom
wijzigingen aan in de coördinatiestructuren voor
implementatie, om vergelijkbare pijnlijke situaties
te voorkomen. Deze structuren hadden gevolgen
voor de gehele keten van EU-implementatie,
bestaand uit de omzetting, toepassing en handha-
ving van EG-regelgeving.
Om te beginnen stelde het kabinet de Inter-
departementale Commissie Europees Recht (ICER)
in. Deze interdepartementale commissie kreeg als
opdracht de juridische consequenties van voorge-
nomen EU-regelgeving vast te stellen en de imple-
mentatie hiervan te verzekeren. Ze werd geplaatst
onder de departementen van Justitie en Buiten-
landse zaken, om de samenhang tussen de juridi-
sche en beleidsmatige aspecten van Europees
beleid te verzekeren (Kamerstukken, 1997/98,
25389, nr. 32: 1-2). Ook werden de taken van de BNC
uitgebreid: het kreeg de opdracht er werkelijk voor
te zorgen dat de departementen naar de juridische
gevolgen van Commissievoorstellen keken (Kamer-
stukken 1997/98, 25389, nr. 27: 6). 
Naast het treffen van structurele maatregelen greep
het kabinet naar de beproefde oplossing van het
instellen van een onderzoekscommissie. Het gaf de
Visitatiecommissie Wetgeving opdracht het wetge-
vingsproces op de verschillende ministeries te
bestuderen, met de nadruk op de voorbereidingsfa-
se (Oosschot 2001: 2). De belangrijkste bevindin-
gen van deze Commissie waren dat er op de depar-
tementen een tekort bestaat aan Europeesrechtelijke
expertise (ibidem: 3), dat de Europese dimensie van
nationaal beleid niet altijd worden gezien en dat de
samenwerking tussen beleidsambtenaren en wet-
gevingsjuristen vaak te wensen overlaat (Visitatie-
commissie wetgeving 2000: 22-36). De belangrijk-
ste aanbevelingen die werden gedaan betroffen het
instellen van een Europees Kenniscentrum en dat
het personeelsbeleid erop gericht moest zijn EU-
specialisten aan te trekken en te behouden
(Visitatiecommissie wetgeving 2000: 38-46). 
De regering reageerde in 2000 op de bevindingen
van de Visitatiecommissie. Zij erkende dat Europees-
rechtelijke expertise niet altijd goed genoeg in de
ministeries is ingebed. Echter, zij stelde dat de instel-
ling van de ICER hieraan tegemoet zou komen. De
regering was van mening dat een centraal Kennis-
centrum het probleem niet op zou lossen, omdat
Europeesrechtelijke expertise in alle ministeries zou
moeten zijn ingebed. Op de andere punten heeft de
regering ook geen maatregelen genomen. 
Op weg naar het voorzitterschap 2004
Na een rustige periode is het omzettingstekort op
de politieke agenda beland in de loop van 2003,
toen duidelijk werd dat de Nederlandse omzet-
tingsachterstand begon op te lopen. Uit het cijfer-
matig overzicht over het tweede kwartaal van 2003
bleek dat de Nederlandse score sterk was verslech-
terd (Kamerstukken II, 2002/03, 21109, nr. 116).
Van 50 richtlijnen waren de termijnen verstreken,
tegen 28 in het tweede kwartaal van 2002. Hierop
vroeg de Commissie Europese Zaken de regering
naar de oorzaken en de voorgenomen oplossingen
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staatssecretaris Nicolaï van Buitenlandse Zaken dat
vaak te laat wordt begonnen met omzetting, dat de
voortgangsbewaking niet goed functioneert, dat de
termijnen te kort zijn, dat de capaciteit binnen de
departementen ontoereikend is en dat de formele
wetgevingsprocedure te lang duurt. Als maatrege-
len stelde Nicolaï voor om de fiches voortaan niet
alleen door de minister van Buitenlandse Zaken,
maar ook door de verantwoordelijke bewindsperso-
nen aan de Kamer te laten zenden, om onderhan-
delaars te laten ijveren voor langere omzettingster-
mijnen en om de mogelijkheden tot gebruik van
lagere regelgeving te verruimen (Kamerstukken II,
2003/04, 21109, nr. 117: 1).
Vervolgens werd op 27 november 2003 een
Algemeen Overleg gevoerd over de brief van de
staatssecretaris. Het debat had met name betrek-
king op de rol van het parlement. Volgens het CDA
liep omzetting vaak vertraging op doordat wetsvoor-
stellen pas op het allerlaatste moment het parle-
ment bereikten en doordat departementen extra ele-
menten aan omzettingsvoorstellen toevoegden.
Daarom stelde het CDA voor om per richtlijn een uit-
gebreid document op te stellen, zodat het parlement
beter zijn werk kon doen. VVD en PvdA stelden ech-
ter dat het parlement ook de hand in eigen boezem
moest steken. De Kamer moest volgens Van Baalen
(VVD) ‘eerst maar eens bewijzen dat zij als een bok
op de haverkist zit’. Ook de staatssecretaris was kri-
tisch over het voorstel, omdat veel van de gevraagde
informatie al beschikbaar was in de kwartaalover-
zichten. (Kamerstukken II, 2003/04, 21109, nr.
119). Uiteindelijk werd, op grond van een CDA-motie
besloten om in de kwartaaloverzichten op te nemen
wanneer het wetsvoorstel bij het parlement is aan-
geboden en welke additionele elementen in het
wetsvoorstel zijn opgenomen (Kamerstukken
2003/04, 21109, nr. 118).
Een tweede element in de discussie betrof de uit-
breiding van de mogelijkheden tot omzetting in
lagere regelgeving, ook waar dit vanwege de grond-
wetssystematiek onmogelijk is. In 1999 kwam het
kabinet met een standpunt over dit onderwerp
(Kamerstukken II, 1998/99, 26200 VI, nr. 65).
Hierin stelde het een buitenwerkingstellingsbe-
voegdheid voor: met het oog op het belang van een
tijdige omzetting van EG-richtlijnen stelde het kabi-
net dat onder strikte voorwaarden implementatie
tijdelijk moet kunnen geschieden door middel van
lagere regelgeving, ook wanneer eigenlijk wetge-
ving in formele zin benodigd is. De Eerste Kamer
struikelde echter over dit standpunt. Via de motie-
Jürgens gaf zij aan dat de implementatie van EG-
besluiten volgens een normaal constitutioneel pro-
ces zou moeten plaatsvinden. Zij verzocht de
regering om bij de volgende Grondwetswijziging
een voorstel mee te nemen dat de betrokkenheid
van het parlement ook bij een dergelijke buiten-
werkingstellingsconstructie verzekert (Kamerstuk-
ken I, 2000/01, 26200 VI, nr. 65 & nr. 37b). Tot op
heden is dit niet gebeurd, mede vanwege de grote
gevoeligheid van deze problematiek in het huidige
kabinet. 
Wel is het Ministerie van Economische Zaken
onlangs met een wetsvoorstel gekomen voor versnel-
de implementatie van EG-besluiten (Kamerstukken
II, 2003/04, 29474, nr. 2). Dit voorstel voorziet in
verruiming van de bestaande delegatiegrondslagen
op de terreinen energie, post, en telecommunicatie.
Een richtlijn kan alleen bij lagere regelgeving wor-
den geïmplementeerd als er geen wetswijziging
nodig is. Echter, omdat dat meestal niet het geval is,
wijst het wetsvoorstel specifieke wetsartikelen aan
die bij lagere regelgeving kunnen komen te verval-
len. De betreffende wetsartikelen worden dan inge-
trokken per AMvB, waarna de richtlijn bij lagere
regelgeving kan worden omgezet (Kamerstukken II,
2003/04, 29474, nr. 3: 12; zie ook Voermans 2004:
38). Tegelijkertijd wordt de parlementaire controle
verplaatst naar de fase van Europese besluitvorming,
om het primaat van de politiek te behouden. 
Veel hoop is er echter niet voor het EZ-voorstel,
gezien de zeer kritische reacties van de Vaste
Commissie voor Economische Zaken (zie Kamer-
stukken II, 2003/04, 29474, nr. 5). Het kan de
goedkeuring van het CDA niet wegdragen en de SP
heeft ‘met ontzetting gereageerd op het wetsvoor-
stel’. Het CDA stelt verder dat het wel erg ‘ongeluk-
kig’ is dat de regering de voorgestelde techniek wil
toepassen op juist die sectoren, waarin de overheid
een persoonlijk belang heeft. Ook PvdA, VVD en
Christen Unie zijn kritisch. De algemene tendens
is dat de partijen het wetsvoorstel een paardenmid-
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bleem, te weten vertraging door parlementaire con-
trole. Zij stellen dan ook dat het wellicht genoeg is
om de parlementaire controle in de voorfase te ver-
stevigen en wettelijk te codificeren, voordat naar
een dergelijk zwaar middel wordt gegrepen.
Inzichten
Al met al rijst uit de historische schets het beeld
van een reactieve overheid, die vooral werk maakt
van het omzettingstekort als er een voorzitterschap
voor de deur staat, een werkwijze die door
Voermans (2004: 5) schertsend de ‘methode
Olympisch-comité’ wordt genoemd. Er lijkt door de
bank genomen geen echte politieke wil te bestaan
om het probleem aan te pakken, al vormen sommi-
ge individuele bewindslieden een uitzondering. De
opeenvolgende kabinetten hebben, naast het instel-
len van studiegroepen, vooral ingezet op aanpas-
singen van de structuur van het omzettingsproces.
Hierbij zijn drie constanten aan te wijzen: het ver-
beteren van de informatievoorziening, het verster-
ken van de coördinatie en het versnellen ofwel
omzeilen van het formele wetgevingsproces.
Hoe kunnen we nu de hardnekkigheid van het pro-
bleem verklaren? De belangrijkste verklaring is
mijns inziens dat de politieke-culturele achtergron-
den van het omzettingstekort buiten schot zijn
gebleven. Baas (1996: 1204) kwalificeert het beleid
van de regering om deze reden als too little, too late.
Er is door de tijd heen slechts aandacht besteed aan
de structuur van het omzettingsproces, terwijl de
culturele aspecten onderbelicht zijn gebleven. Ook
al is omzetting als zodanig vaak niet politiek van
aard, de vertragingen gedijen wel in een cultuur
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Figuur 5. Het omzettingstekort: diagnose en oplossingen door de tijd heen

























- toename aantal 
richtlijnen


























- fiches ook naar 
vakcommissies
- lagere regelgeving
1968 - 1988 1988 - 1996 1996 - 2003 2003 - heden
richtlijn een bindend stuk regelgeving is dat tijdig
moet worden doorgevoerd, lijkt nog niet tot alle ver-
antwoordelijke regeringsniveaus te zijn doorge-
drongen (Baas 1996: 1201). Betere coördinatie-
structuren, snellere procedures en betere infor-
matievoorziening zetten geen zoden aan de dijk als
de EU nog geen deel uitmaakt van de frames van
nationale politici en daarmee ambtenaren (zie ook
Voermans 2004: 27).
Volgens Drijber (2001: 31) is de achtergrond van de
blinde vlek voor de EU dat Europese aangelegenhe-
den eenvoudig niet belangrijk zijn voor het politieke
overleven van ministers. Het parlement en de
media dwingen ministers hun aandacht te vestigen
op zaken van nationaal belang; alleen in het geval
van een crisis of dreigend reputatieverlies is het
kabinet bereid stappen te nemen. Het moge geen
verbazing wekken dat omzetting vaak vertraging
oploopt. Omzetting heeft een lage prioriteit, gezien
het gebrek aan belangstelling hiervoor van media,
parlement en daarmee de ambtelijke keten. Er is
meer eer te behalen met het ontwikkelen van eigen,
nationaal beleid dan met het één-op-één doorvoeren
van gedetailleerde Europese regels. Daarbij komt
dat richtlijnen vaak onderwerpen betreffen die niet
al te maatschappelijk relevant worden geacht (De
Moor-Van Vugt et al. 1992: 601). Onderwerpen als
de snelheid van liften en het etiketteren van diervoe-
ders steken mager af bij, zeg, herzieningen in de
sociale zekerheid. Om wederom met Voermans
(2004: 41) te spreken: ‘Europese wetgeving is (…) in
Nederland op dit ogenblik grotendeels (volkenrech-
telijke) techniek en geen politiek.’
5 Conclusie
Nederland heeft een probleem met de tijdige omzet-
ting van EG-richtlijnen in nationale wetgeving. Vaak
haalt zij de daartoe gestelde deadlines niet, hetgeen
regelmatig leidt tot inbreukprocedures door de
Europese Commissie. Het omzettingstekort is zeer
hardnekkig, in de zin dat dit al sinds de jaren zeven-
tig niet is verbeterd. Daarbij komt dat in de laatste
jaren een verdere verslechtering is opgetreden in de
tijdigheid. Tegelijkertijd doet Nederland het in ver-
gelijking met de andere lidstaten goed als het gaat
om de juistheid van omzetting. De Commissie start
op dit terrein relatief weinig inbreukprocedures
tegen Nederland. Dit maakt het probleem met de tij-
digheid des te markanter. Hoe kunnen omzettings-
problemen worden verklaard? En hoe komt het dat
het probleem zo hardnekkig is?
Enerzijds kan men stellen dat late omzetting een
gevolg is van politieke onwil bij de regering of een
van de andere sleutelspelers in het omzettingspro-
ces. Dit lijkt in Nederland niet vaak het geval te zijn.
Er zijn weliswaar gevallen bekend van richtlijnen
die Nederland willens en wetens heeft geblokkeerd,
maar dit lijken outliers te zijn. Anderzijds kan men
stellen dat omzetting een gevolg is van bestuurlijk-
juridische factoren. Vertraging is dan geen gevolg
van onwil, maar van onmacht, hetgeen zich uit in
een gebrek aan capaciteit, langdradige procedures,
of interpretatieproblemen.
Als het gros van de vertragingen bestuurlijk-juri-
disch van aard is, hoe kan het dan dat het probleem
zo weerbarstig is? Door de tijd heen hebben ver-
schillende kabinetten gepoogd het probleem op te
lossen. Er is met name gesleuteld aan de coördina-
tie, de formele wetgevingsprocedure en de infor-
matievoorziening. Echter, deze aanpassingen zul-
len weinig effect sorteren als niet ook de culturele
kant van de zaak wordt aangepakt. Omzettings-
problemen kunnen gedijen in een cultuur van wei-
nig aandacht en prioriteit voor Europa. Politiek
speelt dan misschien geen grote rol op het niveau
van individuele omzettingsprocessen, het bepaalt
wel hoeveel prioriteit aan omzetting als zodanig
wordt gegeven. Wil men het probleem van late
omzetting werkelijk het hoofd bieden, dan zal men
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1 Dank gaat uit naar Wim Voermans, alsmede naar de redac-
teuren en mede-auteurs van dit special issue, voor het becom-
mentariëren van eerdere versies van dit artikel.
2 Conclusies van het Voorzitterschap, Europese Raad van
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3 Zie de tweemaandelijkse overzichten van de Commissie
aangaande de voortgang in de notificatie van implementatie-
maatregelen. Van ieder jaar is het laatste rapport genomen.
Zie http://europa.eu.int/comm/secretariat_general/sgb/droit_
com/archmme_en.htm 
4 Deze gegevens zijn gebaseerd op de kwartaaloverzichten
van het Ministerie van Buitenlandse Zaken, zie Kamer-
stukken 21109. De verwerkte richtlijnen betreffen het totale
aantal per jaar; het aantal verstreken richtlijnen en het aantal
inbreukprocedures hebben betrekking op het laatste kwar-
taal van het betreffende jaar.
5 Deze cijfers geven geen absolute indicatie van correctheid,
aangezien het onduidelijk is in hoeveel gevallen de Europese
Commissie incorrecte omzetting daadwerkelijk ontdekt. De
inbreukprocedures vormen waarschijnlijk maar een topje
van de ijsberg. De cijfers geven echter wel een indicatie van
de relatieve positie van de lidstaten.
6 Interview ambtenaar EZ, interview ambtenaar Justitie.
7 Richtlijn 98/44/EG van het Europees Parlement en de
Raad van 6 juli 1998 betreffende de rechtsbescherming van
biotechnologische uitvindingen.
8 Interview ambtenaar LNV, interview ambtenaar EG.
9 Hierbij dient te worden opgemerkt dat het verschil geheel
wegvalt als we corrigeren voor andere variabelen, zie
Mastenbroek (2003).
10 Een verklaring hiervan zou kunnen zijn dat AMvB’s vaak
pas in werking kunnen treden als het benodigde formele
wettelijke kader tot stand is gebracht. 
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